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Abstract

In diesem Beitrag geht es um die Restrukturierung des Produktionsprozesses 6ttentlicher
Dienstleistungen am Beispiel der Kommunalverwaltung, die gegenwirtig unter der Bezeichnung
,INew Public Management™ in allen OECD-Staaten zu beobachten ist. Die Internationalisierung
der Wirtschatt wie auch der 6konomischen Krisenerscheinungen und der politischen und
gesellschaftlichen Umbrtiche hat entscheidend zu einer tendenziellen Universalisierung der
Reformkonzepte im &tfentlichen Sektor beigetragen. Denn aufgrund der 6konomischen und
funktionalen Austauschbeziehungen zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor kommt es im
internationalen Mal3stab zu einem erheblichen Anpassungsdruck hinsichtlich der Eftizienz der
Letstungserstellungsprozesse wie auch zu emnem Innovationsdruck auf die Gestaltung der
Leistungsangebote und deren Qualitit. Skizziert werden die konvergenten auslindischen
Entwicklungen zentraler Flemente der Reform der Dienstleistungsproduktion mut thren dres
Phasen des Umbaus der Autbau- und Ablaufstrukturen und der Steuerungssysteme, der
Verbesserung der Leistungsprozesse und -produkte sowie der Ansitze grundlegenderer
Restrukturierungen (,,reengineering®). Als dynamisierende Elemente des Wandels werden speziell
neue Formen des Wettbewerbs sowie der Integration der Kunden-/Biirgerperspektive in den
Blick genommen. Ausgehend von dem bis zu Beginn der 90er Jahre vorherrschenden deutschen
Modell der kommunalen Leistungsproduktion wird der Frage nach den ftérderlichen und
hemmenden Basisinstitutionen, Akteurskonstellationen und vorgingigen Reformertahrungen tiir
den begonnen Prozel3 der autholenden Modernisierung hierzulande nachgegangen. Als
besondere Potentiale sind das Institutionengetiige mit den Elementen breiter dezentraler
Aufgabenverantwortung und Selbstverantwortung sowie Anbieterpluralitit und mindestens
punktuelle Reformerfahrungen auf den Gebieten direkter Biirgerbeteiligung und kooperativer
Letstungsgestaltung hervorzuheben. Das komplexe und traditionell konsensorientierte
Akteursnetzwerk in Deutschland behindert dagegen eher die Bildung durchsetzungstihiger

Reformkoalitionen.
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1. Transnationale Reformerfordernisse

Im oftentlichen Sektor sind seit den 80er Jahren in fast allen OECD-Staaten umfassende Re-
strukturierungsmalinahmen zu beobachten. Ziele der Restrukturierung sind zum einen die Stei-
gerung von Produktivitit und Effizienz und die Qualititsverbesserung aus Perspektive von
Adressaten und Abnehmern sowie die Stirkung der Anpassungs- und Innovationstihigkeit 6f-
tentlicher Einrichtungen andererseits. Unter der Bezeichnung "New Public Management" geht
es mit der Neuverteilung der Aufgaben zwischen 6ffentlichen und privaten Leistungsproduzen-
ten einerseits sowle zwischen Staat und Gesellschaft andererseits um eine generelle Leistungstie-
tenreduzierung der otfentlichen Hand. Die Gesamtheit der Organisationsprinzipien und Pro-
duktionsstrukturen der 6ffentlichen Leistungserstellung sind auf den Prafstand gestellt worden,
womit auch die Schnittstelle zwischen Politik und Verwaltung einer Neudefinition unterworfen
ist. Der Kerngedanke ist hierber die Enttlechtung und Enthierarchisierung des politisch-
administrativen Systems durch die Bildung weitgehend unabhingiger und eigenverantwortlicher
Organisationseinheiten auf der operativen Ebene mit einem professionellen Management an der
Spitze, sowie die Offnung der Verwaltung gegeniiber den Kunden und Nutzern 6ffentlicher
Dienstleistungen. Die Einfihrung von Leistungsvereinbarungen zwischen Politik und Verwal-
tungsspitze sowie zwischen Verwaltungsspitze und Produktionseinheiten wird nach diesem An-
satz durch wettbewerbliche Elemente flankiert; die Ausweitung von "make or buy"-
Entscheidungen versetzt 6tfentliche Dienstleistungsproduzenten sowohl unteremnander als auch
mit privaten Leistungsanbietern in Konkurrenz. Die Einfihrung wettbewerblicher Elemente und
eine explizite Kundenorientierung fihren hiernach zu einem Anpassungsdruck, der Prozesse der
Organisations- und Personalentwicklung unumginglich macht. Der Wandel der Arbeitsstruktu-
ren soll zu Kostensenkung und Leistungssteigerung fiihren.

Die zunehmende Universalisierung des "New Public Management"-Ansatzes einschlielich
seiner Begriindungszusammenhinge kann wesentlich der Internationalisierung von Wirtschaft
und 6konomischen Krisenerscheinungen und der damit verbundenen Heraustorderungen fir
neue Problembewiltigungsstrategien zugeschrieben werden. Das funktionale und ékonomische
Interdependenzverhiltnis zwischen 6tfentlichem und privatem Sektor erfordert eine Kompatibi-
listerung der &ffentlichen Diensleistungsproduktion mit den sich wandelnden Anforderungen
von Wirtschaft und Gesellschatt. Ebenfalls transnationale Erscheinungen sind die wachsende
Unzufriedenheit der Konsumenten &ffentlicher Dienstleistungen mit deren Qualitit und Uni-
formitit. Veranderte Werthaltungen, sich ausdifferenzierende Lebensstile und Priferenzstruktu-
ren, die aut Erfahrungen mit der Kundenorientierung privater Dienstleister basieren, charakteri-
steren diese Entwicklung. Die hohe und steigende Abgabenlast, die die verfigbaren Einkommen
der Konsumenten reduziert und die Wettbewerbsposition der Unternehmen tangiert, wurde in
Anbetracht der nur begrenzt nachzuweisenden Wohlfahrtszuwichse oder gar des Scheiterns
staatlicher Programme in der Offentlichkeit zunehmend kritisch bewertet. Zugleich eréffnete
aber auch der technische Fortschritt insbesondere im Bereich der Informations- und Kommuni-
kationstechnologien nicht nur im privaten Sektor neue Méglichkeiten der Arbeitsorganisation,
wodurch generell die Vorteile groBBer biirokratisch strukturierter Organisationen in Frage gestellt
wurden.

Die Heraustorderungen fir den offentlichen Sektor angesichts dieser Megatrends wurden
auch hierzulande schon seit Jahren thematisiert. Dennoch ist der internationale Modernisie-
rungstrend in der Bundesrepublik Deutschland erst mit Beginn der 90er Jahre breiter zur
Kenntnis genommen worden. Die Entwicklung und zunehmende Implementation des soge-
nannten "Neuen Steuerungsmodells” ist die deutsche Variante von "New Public Management"-
Konzepten. Gegeniber den fihrenden Reformnationen zunichst im angelsichsischen Raum,
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dann in den Niederlanden und Skandinavien zihlt Deutschland mit einem erheblichem Zeitver-

zug von etwa einer Dekade zu den Nachztglern.

Als Ursache fiir den sich vergleichsweise spiat durchsetzenden reformpolitischen Problem-
und Handlungsdruck lassen sich mindestens dret Faktoren identifizieren (vgl. Wollmann 1996;
Reichard 1994):

— Nach verbreiteter Einschitzung wurde die deutsche Verwaltung insbesondere hinsichtlich
threr Leistungsfihigkeit - auch gemessen an ithrem Anteil der Beschiftigten an der Gesamtbe-
schiftigung - im internationalen Vergleich verhiltnismilig gut bewertet.

— Ein Modernititsvorsprung wurde auch im basisinstitutionellen Gefiige mit seiner - verglichen
mit zentralistisch-unitarisch strukturierten Lindern - hohen Dezentralisierung und Dekon-
zentration und der Pluralitit von Leistungsproduzenten gesehen, das flexiblere Anpassungen
an verinderte Rahmenbedingungen in der Vergangenheit immer wieder erméglicht habe.

— Der bereits in den 80er Jahren auch in Deutschland einsetzende Diskurs iber grundlegendere
Innovationserfordernisse set dariber hinaus durch den Einigungsprozel3 unterbrochen wor-
den, in dessen Rahmen sich im ibrigen wiederum nach weitverbreiteter Einschitzung die
Stirken des deutschen Verwaltungssystems und semner Akteure gezeigt hitten, gemessen an
der Geschwindigkeit, mit der der Transfer des gesamten institutionellen Arrangements auf die
neuen Bundeslinder gelungen ist.

Heute, nach nicht mehr als finfjahrigen Modernisierungserfahrungen auf der kommunalen Ebe-

ne, deren "buschfeuerartige” Verbreitung und bereits vorweisbaren Erfolge vielfach herausgestri-

chen werden (Reichard 1997b, Pfister 1997), zeigen sich jedoch bereits deutlich einige Problem-
schwerpunkte und Restriktionen, deren Uberwindbarkeit gegenwirtig unterschiedlich einge-
schitzt wird (Banner 1997). Im Zentrum eher skeptischer Finschitzungen steht zum emen die
implementatorische Engfiihrung des breiter angelegten Reformkonzeptes auf binnenorganisatio-
nale betriebswirtschaftliche Steuerungselemente mit threr begrenzten Problemlésungskapazitit
oder sogar ithren nicht intendierten "Risiken und Nebenwirkungen" (Grunow 1996, S. 69). Zum
anderen wird emner Rethe institutioneller Rahmenbedingungen reformhemmende Funktion zuge-
schrieben (Wollmann 1996; Banner 1997), wie der vertikalen Verflechtung und der horizontalen
Fragmentierung von Politikarenen und Akteursbezichungen, dem Berufsbeamtentum, dem ho-
hen Grad der Verrechtlichung und der dementsprechend starken normativen Verankerung bu-
rokratischer Handlungsmuster, Rollenverstindnisse und Bearbeitungstraditionen. Wir wollen in
diesem Beitrag dem Einflul3 dieser Faktoren auf die Handlungs- und Innovationstihigkeit deut-
scher Stidte und Gemeinden genauer nachspiiren und zwar bezogen aut zwei ausgewihlte Re-
tormelemente: Wettbewerbs- und Kundenorientierung; Elemente, die sich in ithrer wechselseiti-
gen Verschrinkung als dynamisierende Triebkrifte des Wandels erwiesen haben. Auslindische

Ertahrungen zeigen, dal} hierdurch Lern- und Innovationstihigkeit aut Dauer gestirkt werden

kénnen.

Vor dem Hintergrund der konzeptionellen Beziige von "New Public Management" und hier-
aus abgeleiteter priskriptiver Restrukturierungsstrategien und -instrumente werden mm dritten
Abschnitt konvergente und divergente Entwicklungsptade des Reformprozesses in auslindischen
Kommunalverwaltungen nachgezeichnet, die nach vergleichenden Expertenratings als besonders
innovativ angesehen werden!. Das traditionelle "deutsche Modell" der Produktion 6ttentlicher
Dienstleistungen, die Grenzen seiner Innovationsfihigkeit sowie die Spezitik der hierzulande
verfolgten Reformstrategien werden im vierten Abschnutt skizziert, bevor wir im letzten Teil vor
dem Hintergrund internationaler Erfahrungen einige vorldutige Schlulifolgerungen in Bezug auf

Empirische Basis bilden die Ergebnisse des von der Hans-Bockler-Stiftung geférderten international-vergleichenden Projektes "Neue Stidte
braucht das Land" (vgl. hierzu u.a. Naschold et al. 1994 sowie Naschold, Oppen, Wegener 1997). Auf Basis von Fallstudien in Kommunalver-
waltungen Europas (GroBbritannien, Niederlande, Schweden, Dinemark, Finnland und Schweiz), den USA und Neuseelands, die sich mm
Rahmen der Preisrecherche der Bertelsmann Stiftung 1993 als besonders innovative Kommunalverwaltungen profilieren konnten, wurde das je
spezifische Modernisierungsprofil, die Prozesse der Restrukturierung sowie die Wirkungen des "change"-Managements auf Aspekte wie Effizi-
enz, Qualitit und Demokratie untersucht
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reformférderliche wie -hemmende Faktoren in Deutschland bzw. die bislang ungenutzten Po-
tentiale fur eine grundlegende Restrukturierung der Leistungsprozesse zichen wollen.

2. Konzeptionelle Beziige des "New Public Management"

Aus internationaler Perspektive ist eine deutliche Konvergenz in den Argumentationslinien und
Malinahmenbegrindungen der Restrukturierung zu erkennen, und zwar unabhingig von der
politischen Verortung der Regierungen. Diese Entwicklung wurde spiter als New Public Mana-
gement (NPM) bezeichnet (vgl. Hood 1991, Caiden 1991). NPM stellt dabei einen programma-
tisch ausgerichteten Ansatz dar, der seine theoretischen Begrindungen im wesentlichen aus der
neuen Politischen Okonomie, insbesondere der Public-Choice-Theorie und managementorien-
tierten Konzepten ("Managerialism") bezieht. Den gemeinsamen Kern beider Denkstromungen
bildet die Burokratiekritik. Allerdings stellen beide Ansitze unterschiedliche Diagnosen und
emptehlen zum Teil widersprichliche Therapiemalinahmen.

Triebteder des New Public Management ist vor allem die Public Choice-Theorte, die - ausge-
hend von Problemen der Entscheidungstindung bei "6ttentlichen”, also kollektiven Giitern -
einige Emptehlungen zur zweckmiliigen Organisation staatlicher Leistungsverwaltung und Aut-
gabenerfillung gibt (vgl. Mueller 1979). Public Choice-Ansitze zielen auf eine Stirkung der Poli-
tik und der gewihlten Vertreter gegeniiber der Verwaltung. Hintergrund daftir ist eine generell
pessimustische Grundhaltung gegenuber der Leistungstihigkeit otfentlicher Dienstleistungspro-
duktion. Angenommen wird, dal3 rational entscheidende Individuen aus Handlungsalternativen
immer diejenige wihlen, die fir sie den grofiten Nutzen verspricht. Als einzelne und in Koalitio-
nen versuchen sie, diese Nutzenmaximierungsstrategie gegeniiber und innerhalb des politisch-
administrativen Systems durch Beeinflussung von und Kontrolle tGber politische Programme
durchzusetzen. Die Existenz altruistischer Motive oder einer Gemeinwohlorientierung wird ten-
denziell zuriickgewiesen. Diese Primisse fihrt dann zu einem charakteristischen "Prozef3versa-
gen" im 6ttentlichen Sektor, sowohl hinsichtlich des Politikdesigns wie auch der Implementati-
on. Das Anwachsen 6tfentlicher Programme wie 6ftentlicher Burokratien, das empirisch nicht
gleichermallen zur tatsichlichen Erreichung der 6ftentlich artikulierten Anforderungen oder
Ziele getihrt habe, sei aut das Figeninteresse der Implementatoren an der Sicherung und Aus-
dehnung ihrer Programme und Einflulbereiche zuriickzutiihren. Und umgekehrt wird hiernach
die Verwaltung von Individuen und gesellschaftlichen Gruppen fiir die Erreichung und Siche-
rung von deren Figeninteressen instrumentalisiert, die unter Bedingungen des Marktwettbewerbs
nicht zu haben wiren. Gut organisierte und homogene Interessen profitieren dabei zu Lasten
weniger starken Gruppierungen in Anbetracht z.B. des Informationskostenproblems (Reschent-
haler und Thompson 1997). Die Handlungslogik der individuellen Nutzenmaximierung im Ver-
bund mit Koalitionsbildung fihrt nach Public Choice quasi automatisch zu ékonomisch inettizi-
enter Verteilung,

Aus den genannten Griinden besteht eine deutliche Priferenz der Public Choice-Vertreter fir
private statt 6ffentliche Eigenproduktion von Leistungen (Privatisierung, "contracting out™ etc.).
Sofern Anbietermirkte nicht entwickelt sind oder die Ausverlagerung politisch nicht gewtinscht
ist, sind plurale Anbieterstrukturen innerhalb des 6ttentlichen Sektors und marktihnliche Pro-
duktionsbedingungen der monopolistischen Aufgabenerledigung vorzuziechen. Die Auflésung
birokratischer GroBorganisationen zugunsten kleiner, tberschaubarer leistungsproduzierender
Einheiten - typischerweise verbunden mit der Trennung von Auftraggeber- und Auftragnehmer-
funktionen - und gesteuert durch Kontrakte, soll im internen Wettbewerb Eftfizienz und Qualitit
steigern.

Die Transformation der Rolle des Birgers in die eines Konsumenten ist mit Vorschligen zur
Einfihrung von Gebthren und Entgelten verkniipft, um die Kongruenz zwischen Profiteuren
von und Zahlern fir 6ffentliche Leistungen herzustellen; durch solche Anreize fir mark-
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taddquates Verhalten soll zugleich dem "Trittbretttahrerproblem" entgegengewirkt werden. An-
dererseits erhalten die Konsumenten mit der Pluralisierung von Produzenten im gleichen
Dienstleistungssegment Wahlmoglichkeiten ("choice") zwischen verschiedenen Anbietern. Zur
Stirkung der Konsumentensouverinitit ("empowerment”) sind Informationsrechte bzw. -
verpflichtungen fir die Leistungsanbieter ebenso wie klare Beschwerdeverfahren oder Regrel3-
ptlichten der Anbieter typischerweise in diesem Zusammenhang vorgeschlagene Instrumente.

Das Modell der neuen Politischen Okonomie zielt auf eine klare Rollentrennung zwischen
den am Prozel3 der Dienstleistungsplanung, -produktion und -konsumtion beteiligten Akteure -
insbesondere auf eine Stirkung der Politik gegentiber den Administratoren und "professionals” -
wie auf einen wettbewerblichen Steuerungsmodus der Interaktionen und Handlungslogiken.
Auch die Stirkung der Konsumentenmacht ist in diesem Zusammenhang weniger Ziel denn
Instrument zur Stirkung des Marktmodells. Wahlentscheidungen auf Basis von Preis-
Leistungsvergleichen férdern die Anpassungs- und Innovationsfihigkeit von Leistungsprodu-
zenten insofern heraus, als Marktanteile und letztlich die Uberlebensfihigkeit hiervon abhinge.

Kennzeichen des Managerialismus - jenseits der Unterschiedlichkeit der hierunter zusammen-
gefaliten betriebswirtschaftlichen, personalwirtschaftlichen und "change management"-Konzepte
- st die Kritik am vorherrschenden hierarchischen "Design" (Aucoin 1990) des biirokratischen
Organisations- bzw. Produktionsmodells, die Diagnose eines "falschen Paradigmas”, eines Sets
von "tiefverwurzelten Denkgewohnheiten" (Barzelay und Armajani 1992, S. 5), das unter gegen-
wiartigen gesellschattlichen Entwicklungsbedingungen in &tfentlichen ebenso wie in privaten
Organiationen scheitern mufl. Mit dem Management-Ansatz ist als alternatives Paradigma das
einer in den 6ffentlichen Sektor Gibertragbaren "customer driven and service oriented organisati-
on" (ebenda) herausgestellt worden. Das Nachdenken tber Kundenbeziehungen und Service-
qualitit helfe Managern, alternative Losungen fir besonders dringliche Probleme zu finden. Im
Unterschied zu Public Choice wird davon ausgegangen, dal3 eben jene Triebkrifte, die den Wan-
del in privatwirtschattlichen Unternehmen bzw. Branchen beschleunigten, direkt oder indirekt
auch die Anforderungen an substantielle Reformen des 6tfentlichen Sektors aus Perspektive von
Offentlichkeit und Politik bestimmen.

Mit der These der Verallgemeinerbarkeit von Managementstrategien Uber Sektorgrenzen hin-
weg sind Organisationsprinzipien der "Lean Production” und Steuerungskonzepte wie "Mana-
gement by Objectives” mit den Instrumenten der Zielvereinbarung, der Kosten- und Leistungs-
rechnung und des Controlling in die Debatten um die Reform des 6tfentlichen Sektors eingezo-
gen. Im Zusammenhang mit dem Bemithen um eine stirker kundenorientierte Qualititsproduk-
tion kommt neben Konzepten des ,,Prozelreengineering® oder des Kulturwandels dem umfas-
senden Qualititsmanagements (vgl. Oppen 1995) besondere Bedeutung zu. Dabet hat die
Grunduberlegung, dali Qualititsverbesserungen die Verschwendung von Ressourcen umlenken
in gute Produkte und Dienstleistungen hohe Aufmerksamkeit gewonnen, deren Ergebnis eine
"Kettenreaktion" von geringeren Kosten, besserer Wettbewerbsposition, zufriedeneren Beschif-
tigten und Arbeitsplatzzuwachs set (Deming 1982, S. 2). In den verschiedenen Managementpha-
sen vom Design eines Produktes iiber die Gestaltung und Steuerung der Leistungsprozesse bis
hin zur Bewertung der Ergebnisse und Wirkungen werden in diesem Konzept eine Rethe be-
kannter, aber fur den offentlichen Sektor durchaus neue Praktiken miteinander kombiniert: von
der strategischen Qualititsplanung Uber partizipative Fihrungsmethoden, qualititsorientierte
Organisations- und Personalentwicklung, verschiedene Verfahren der Qualititsevaluation und -
zertitizierung bis hin zu Instrumenten der Markt- und Konsumforschung. Biirger werden in die-
sem Kontext als faktische oder potentielle Kunden betrachtet, deren Vorstellungen und Prife-
renzen uiber Befragungen oder die Einrichtung interaktiver Focusgruppen in Verbesserungspro-
zesse Eingang finden sollen.

Aus managerialistischer Perspektive geht es auch um die Ablésung der traditionellen Perso-
nalverwaltung durch ein umfassendes Humanressourcenmanagement. Das Personal wird nicht
linger in erster Linie als Kostenfaktor, sondern als strategischer Erfolgstaktor gewertet, dessen
gezielter Autbau, Einsatz und Ptlege zur genuinen Managementaufgabe avanciert. Organisatio-
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nale und personale ,,Empowerment®-Strategien wie ein umfassender Aufgabenzuschnitt mit der
Ertellung entsprechender Kompetenzen, Beschiftigtenbeteiligung und umfassende Qualifizie-
rung sowle Kommunikations- und Anreizstrukturen, die die Fihigkeiten, Zutriedenheit und
,»Commitment™ der Beschiftigten térdern, werden nicht nur als Voraussetzung fir eine am
Kundennutzen orientierte Effizienz- und Qualititssteigerung, sondern auch tiir die Sicherung der
Anpassungs- und Lerntihigkeit von Organisationen betrachtet (z.B. Kanter 1983; Heskett et al.
1997).

Die Fusionierung dieser beiden Denkrichtungen samt der mit thnen assoziterten Grundsitze
und Handlungsemptehlungen im New Public Management als Rahmenmodell fir den grundle-
genden Umbau des 6ttentlichen Sektors jenseits der hohen internationalen Aufmerksamkeit in
Wissenschatt und Praxis hat eine Rethe ernst zu nehmender kritischer Finwinde hervorgerufen.
So wird etwa auf die interne Inkonsistenz oder sogar Widerspriichlichkeit der beiden Strémun-
gen verwiesen, die zu analytisch nicht spezifizierten Spannungsverhiltnissen etwa zwischen dem
L2Empowerment® der Politik (Public Choice) gegentiber der Stirkung eines professionellen Ma-
nagements, zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung sowie zwischen erforderlicher Ko-
ordination und Deregulierung bestehen (z.B. Aucoin 1990; Stahlberg 1996). Fin weiterer zentra-
ler Einwand bezieht sich auf den Universalismusanspruch von NPM, der von den Promotoren
dieses Ansatzes in seiner politischen Neutralitit und der dementsprechenden Ubertragbarkeit auf
alle otfentlichen Autgabentelder und Dienstleistungssegmente gesehen wird. Skeptiker wenden
hier ein, dal3 normative Politikziele wie Vertellungsgerechtigkeit, Chancengleichheit oder sozialer
Ausgleich mit NPM-spezifischen Logiken emnzelwirtschaftlicher Rationalitit konfligieren oder
nicht vereinbar sind (Pollitt 1993; Ptefter und Coote 1991).

Nun st allerdings davon auszugehen, dal} solche Widerspriiche und Spannungen auch dem
»alten® oftentlichen Management inhirent sind (vgl. auch Aucoin 1990). Dieser Sachverhalt
konnte einen Teil der Attraktivitit dieses aus wissenschaftlicher Perspektive unterspezitizierten
und wenig konsistenten NPM-Ansatzes fir Praktiker erkliren. Jedentalls zeigen die Ergebnisse
unserer Untersuchung (vgl. Naschold, Oppen, Wegener 1997), dal} problemlésungsorientierte
und reformfreudige Praktiker sich kemneswegs schwer damit tun, quer zu akademisch-
disziplindren und normativen Trennlinien zwischen diesen beiden Denktraditionen Gestaltungs-
elemente beider miteinander zu kombinieren. Dieses Vorgehen hat in der Praxis den Vorteil, daf3
die mit den konkurrierenden Handlungsemptehlungen verbundenen Dysfunktionen begrenzt
und die Schwichen kompensiert werden kénnen (vgl. Oppen 19972).

3. Phasen und Formen der Restrukturierung im internationalen Umfeld

Insgesamt sind die tradierten Leistungserstellungsprozesse in 6tfentlichen Verwaltungen mit den
Basisprinzipien horizontaler und vertikaler Arbeitsteilung und hierarchischer Integration in Be-
wegung geraten. Die Neuordnung des Steuerungsarrangements und der Organisationsstrukturen
der Leistungsproduktion kann in drer Phasen untergliedert werden, die das transnationale Ent-
wicklungsmodell charakterisieren (Abschnitt 3.1). Divergierende Ausprigungen zeigen sich je-
doch hinsichtlich der Ausgestaltung einzelner Modernisierungselemente, was am Beispiel von
Wettbewerbspolitik und Kundenorientierung illustriert wird (Abschnitt 3.2).

3.1 Phasen des Umbaus der Leistungserstellungsprozesse

(1) Restrukturiernung der Betriebsorganisation

In der ersten Phase wurden in allen untersuchten Kommunalverwaltungen sowohl die Betrieb-
sorganisation restrukturiert als auch neue Steuerungsprinzipien eingeftihrt. Die Mallnahmen
zielten daber auf die Entflechtung der tradierten birokratischen Strukturen, auf eine klarere
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Trennung zwischen politischen und administrativen Kompetenzen, die Einfihrung von Kosten-
und Leistungsverantwortung auf dezentraler Ebene, sowie aut die Reorientierung auf Ergebnisse
statt input-Groflen. Schwerpunkt dieser Phase bildete vor allem die Verselbstindigung von Ver-
waltungseinheiten in unterschiedlichen Varianten und Kombinationen: Center-Konzepte, Agen-
cy-Bildung in Verbindung mit Auftraggeber-Auftragnehmer-Modellen, deren Beziehungen durch
Letstungsvereinbarungen oder Vertrigen gestaltet werden. Gerade die ,,Kontraktualisierung® der
Kommunalverwaltung (Wegener 1998) markiert den wesentlichen Wandel der dominierenden
Steuerungsmechanismen: Der Trend geht von der Regelsteuerung zur Ergebnissteuerung, die
tber marktliche Steuerungsmechanismen erreicht werden soll. Die Verselbstindigung von Ver-
waltungseinheiten bildete die strukturelle Vorbedingung fiir eine spitere Verinderung der Lei-
stungsprozesse, denn Leistungsprozesse wurden in dieser ersten Phase unter weitgehender Bei-
behaltung bisheriger Verfahren und Kooperationsweisen an die neuen Organisationsstrukturen
angepalit, aber nicht grundlegend verindert. Zum einen wurden zahlreiche fragmentierte Ar-
beitsschritte und Funktionen in neu modellierte Aufgaben integriert bzw. zusammengefal3t, zum
zweiten haben sich durch Delegation von Verantwortung und des Hierarchieabbaus Entschei-
dungsspielriume erweitert. In den publikumsintensiven Bereichen 143t sich ein Trend zur kun-
denbezogenen Komplettbearbeitung erkennen. Im Zusammenhang damit tinden sich auch An-
sitze zur Uberfiihrung umfassender Zustindigkeiten in die Verantwortung von Arbeitsgruppen,
die als anzustrebendes Leitbild der Arbeitsorganisation auch im 6ffentlichen Sektor gelten. Ge-
nerell [i3t sich jedoch feststellen, dal3 die Aufgabenerweiterung nur begrenzt mit einer Auswei-
tung entsprechender Handlungsspielriume verkniiptt ist; die Hierarchie ist in der Organisation
immer noch ausgeprigt. Vorherrschend ist in dieser Phase die Entwicklung von restriktiv organi-
sterten Teams in Kombination mit deutlich erhéhten Leistungsvorgaben, die in zwei Varianten
eines arbeitsorganisatorischen Konservatismus in Erscheinung treten: die Verhaftung in bitro-
kratietypischen Anforderungsstrukturen und Arbeitsweisen einerseits, dies vor allem im konti-
nentaleuropiischen und skandinavischen Bereich sowie in neotayloristischen Formen der Ar-
beitsorganisation in angelsichsischen Lindern und in Link&éping (Schweden) unter den Bedin-
gungen einer weitgehenden Flexibilisierung des Personaleinsatzes und erheblich hoch gesetzter
Leistungsvorgaben.

(2) ProgefSverbesserung durch Personal- und Organisationsentwicklung

Innerhalb der zweiten Phase — die gegenwirtig das Reformgeschehen dominiert — vollzieht sich
der Wandel von der binnenorganisatorischen Logik der Verinderung hin zu einer externen Ori-
entierung des Wandels, bei der der Kunde und die Nutzerin 6ftentlicher Dienstleistungen einer-
seits wie auch die Interessen der Burgerschaft in den Mittelpunkt riicken. Daneben gab esHin-
weise und Belege daftir, dall negative Effekte der personalpolitischen Versdumnisse aut der Ar-
beitsebene zu kumulieren begannen. Es offenbarte sich ein vergleichsweise gro3es Potential an
Arbeitsunzufriedenheit mit einer nur bedingten Akzeptanz bzw. Unterstiitzung des Wandels.
Auch eine zu geringe aktive Finbeziehung der Beschiftigten in den Wandlungsprozel3 wurde hier
und dort kritisch vermerkt.

In dieser zweiten Phase setzten in allen Stidten in unterschiedlicher Breite und Tiefe eine
Rethe von binnen- und aullenorientierten Initativen ein, die darauf abzielen, die Leistungstihig-
keit und die Leistungsprozesse im Rahmen der neuen organisatorischen Strukturen auf eine ex-
plizite Kundenorientierung hin zu optimieren. Jenseits der damit verbundenen, je spezifischen
Schwerpunktsetzungen und Priorititen geht es in dieser Phase der Kundenorientierung in allen
Stadten um drei Aspekte: die Interessen, Bedirfnisse und Priferenzen der Kunden bzw. Nutze-
rinnen zu ermitteln (vgl. Oppen 1997a), die Ergebnisse innerhalb der Organisation zu verbreiten
und entsprechende Aktivititen zu planen und umzusetzen, die geeignet sind, die Leistungsfihig-
keit der Gesamtorganisation dementsprechend zu verbessern. In den meisten Stidten wird daber
tber die externe auch die interne Kundenperspektive (,,next process is your customer®) in das
Zentrum gertckt.
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Die Gegenstandsbereiche der Entwicklungs- und Verbesserungsinitiativen beziehen sich auf
die gesamte Palette von Strukturen, Normen, Verfahren und Ressourcen der Dienstleistungs-
produktion, wie aber auch die Verbesserung der Endprodukte selbst oder die Entwicklung neuer
Dienstleistungsangebote. Vorherrschende Prinzipien dieser Iniativen basieren auf Qualititsma-
nagementansitzen; sie sind partizipativ, bereichsiibergreitend und lernorientiert gestaltet.

(3) Radikale ProzefSernenernng

Vor dem Hintergrund eines radikal verinderten Organisationsumfeldes hat der zunehmende
Wettbewerbsdruck, dem nun auch verschiedene 6ffentliche Leistungsanbieter ausgesetzt sind, in
allerjiingster Zeit eine dritte Stufe der Organisationsreform hervorgebracht, die als grundlegende
Prozelerneuerung, als radikaler Bruch mit dem Bisherigen, gekennzeichnet werden kann, die
deutliche Elemente des Re-engineering autweist (Buchanan 1997).

Im Kern geht es um die standortgebundene oder standortverteilte Neuzusammensetzung und
Optimierung arbeitsteiliger Leistungsprozesse. Ziele sind daber die weitgehende Reduzierung der
Bearbeitungsstationen — wenn méglich auf eine einzige, denn Schnittstellen bringen die Gefahr
von Fehlern und Abstimmungsproblemen mit sich — sowie die Verbesserung von Durchlaufzei-
ten durch Verzicht auf Kontrollen und parallele Bearbeitung,

Obwohl diese Phase der Prozellerneuerung die Phase der Prozelverbesserung iiberlagert,
grenzt sie sich deutlich von den beiden anderen Phasen ab. Mit der klaren externen Orientierung
wird dabet der Kundennutzen als oberste Maxime der Reorganisation internalisiert. Hier besteht
eine der grofiten Heraustorderungen des Verwaltungsumbaus. In etwa der Halfte der Stadte ha-
ben wir einzelne Ansitze eines solchen Prozelireengineering vorgetunden; typische Merkmale
der betretfenden Aufgabenbereiche waren hohe Komplexitit der Prozesse, hohe Anforderungen
an Flexibilitit sowie an zeitliche Zuverlissigkeit. Die Logik der Prozellerneuerung iiber Bereichs-
grenzen hinweg setzt damit einen dramatischen Kulturwandel und entsprechende Verhaltensin-
derung von administrativen Entscheidungstrigern und Mitarbeitern voraus, mindestens aber
mul3 ste diese Dynamik in Gang setzen, wenn Verbesserungen ,,um Grélenordnungen® erreicht
werden sollen.

Die bisherigen Realentwicklungen in internationalen innovativen Kommunen haben tiefgrei-
tende Verinderungen hervorgebracht. Dabei sind in den einzelnen Kommunen Unterschiede in
der Reichweite und Tiefe der Veranderung festzustellen. Einige der Stidte bewegen sich bereits
in der drtten Phase der Prozellerneuerung und sehen sich mut der groflen Aufgabe des Kultur-
wandels innerhalb der Organisation konfrontiert, wihrend einige Kommunen aut dem erreich-
ten Niveau der Restrukturierung stagnieren. Obgleich in vielen untersuchten Stidten ein Rickfall
in burokratische Strukturen und Prozesse unwahrscheinlich erscheint, ist eine nachhaltige Flexi-
bilisierung und Lernfdhigkeit noch nicht konsolidiert.

3.2 Varianten von Wettbewerb und Kundenorientierung

Wettbewerb und Kundenorientierung besitzen fir die zweite und dritte Phase der Proze[ineuge-
staltung in innovativen Kommunen eine herausragende Bedeutung fiir die Etablierung der An-
passungs- und Lerntihigkeit der Kommunalverwaltung,

(1) Wetthewerbspolitik als Motor der T erinderung

Ziel der Wettbewerbseinfihrung ist es, die organisatorischen, personalpolitischen und techni-
schen Voraussetzungen zur Verbesserung der Produktivitit, der Qualititssteigerung und der
Stirkung der Kundenorientierung, sowie der Reduzierung der Produktionszeiten zu schatten.
Wettbewerb ist dabei nicht in erster Linie Ziel der Restrukturierung, sondern Instrument. Wett-
bewerb besitzt verschiedene Funktionen, von denen zwei im Prozel§ der Leistungsverbesserung
besonders relevant sind. Zum einen bewirkt der Wettbewerbsprozel3 die laufende flexible An-
passung der Produktion in die Nachfragestruktur und dient somit dem Strukturwandel, zum an-
deren beschleunigt Wettbewerb die Durchsetzung von Produkt- und ProduktionsprozelSinnova-
tionen (Kantzenbach 1967). Die Orientierung aut Kunden als Konsumenten st kausal mit Wett-
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bewerb verbunden. In der Kommunalverwaltung haben sich verschiedene Gestaltungsvarianten
von Wettbewerb herausgebildet, wie Leistungsvergleiche, Kontrakte und Markttests. Die Stimu-
lierung von Anpassungsprozessen durch marktliche bzw. marktihnliche Mechanismen erfolgt in
allen Dienstleistungsbereichen. Kriterium fiir die Wahl einer bestimmten Form des Wettbewerbs
ist insbesondere die Anbieterstruktur in spezifischen Bereichen. Empirisch wird deutlich, dal3
marktlicher Wettbewerb vor allem in Titigkeitsbereichen populir ist — und weiter ausgeweitet
wird —, die unmittelbar markttihig sind, die in gleicher oder dhnlicher Weise bereits im privaten
Sektor produziert werden. So st ein unmittelbarer Vergleich der Leistungsperformanz mit pri-
vaten Produzenten méglich. Dies sind vor allem technisch-infrastrukturelle Dienstleistungen, die
zudem ohne gréBlere Transaktionskosten fir den 6ffentlichen Auftraggeber auch von kommer-
ztellen Unternehmen tbernommen werden kénnten. Der vorhandene Markt wird daber genutzt,
um entweder Leistungen von der Eigenproduktion in andere Erstellungsformen zu tberfthren
oder interne Produktivititssteigerungen im direkten Leistungsvergleich mit privaten Anbietern zu
ermoglichen.

Eine der interessantesten Gestaltungsvarianten von Prozessen der Vermarktlichung ist Wett-
bewerb zwischen 6ffentlichen und privaten Dienstleistungsproduzenten: In Phoenix (USA) be-
tindet sich die stidtische Miillabfuhr in direkter Konkurrenz zu privaten Anbietern Das stidti-
sche Monopol ist durch die Ausschreibungspolitik der Stadt durchbrochen worden. Das gesamte
Stadtgebiet ist in sieben Mullbezirke autgeteilt, von denen maximal vier von privaten Unterneh-
men betrieben werden, die anderen jedoch von der Stadt. Die Stadt Phoenix argumentiert, dal3
aus mehreren Grinden 6tfentlicher Dienstleistungsanbieter ernstzunehmende Konkurrenten im
Wettbewerb bleiben sollten, da sich sonst autgrund der Marktstruktur im Bereich der Millabtuhr
ein privates Monopol bilden wiirde. Wettbewerber sind in Phoenix lediglich drei Unternehmen.
Der 6ftentliche Leistungsanbieter hat in Phoenix die Funktion, die Marktstruktur zu verbessern,
regionale Absprachen zwischen den Unternehmen zu entkriften und die Preise so niedrig wie
mdglich zu halten. Dabet profitiert die stidtische Mullabfuhr intern durch den kontinuierlichen
Zwang zur Aufrechterhaltung der Leistungsverbesserung und der Produktivitit. Die Leistungs-
verbesserung wird zusitzlich durch Kundenbefragungen und kundendefinierte Leistungsstan-
dards gewihrleistet. Konkurrent ist die Millabfuhr jedoch nur dann, wenn thre Kostenstruktur
dhnlich zu der der privaten Unternehmen ist, was die ausfihrende Einheit durch (1) Benchmar-
king mit anderen &tfentlichen Anbietern, (2) Markttests mit privaten Anbietern und (3) schliel3-
lich im Wettbewerb durch die 6tfentliche Ausschreibung beweisen kann. An eme Privatisierung
der stidtischen Millabfuhr oder eine vollstindige Auslagerung durch Ausschreibungen wird in
Phoenix nicht gedacht, da ansonsten die Kommune als Auftraggeber weniger Wahlméglichkeit
zwischen verschiedenen Anbietern hat und die Kontrolle des Marktes verlieren wiirde, die sie
stellvertretend fir die Biirger der Stadt wahrnimmt (institutioneller Konsumerismus, nach Ptet-
ter und Coote 1991), da ber zahlreichen technisch-infrastrukturellen Leistungen keine Wahlmdog-
lichkeiten fur Birger bestehen.

Dieser pragmatischen Nutzung bestehender Anbietermirkte zur binnenorganisatorischen
Steigerung von Effizienz und Produktivitit stehen jedoch auch Beispiele gegeniber, bet denen
die Nutzung von wettbewerblichen Instrumenten widerspriichliche Ergebnisse ergeben haben.
Grofibritannien zahlt zu diesen Beispielen. Durch die zentralstaatliche Politik, den 6ftentlichen
Sektor insgesamt zuriickzudringen, war eine angemessene lokale Gestaltung von Wettbewerb-
sprozessen nicht méglich. Kommunen wurden verptlichtet, vorgegebene Dienstleistungs- und
Tatigkeitsbereiche vollstindig oder teilweise 6ftentlich auszuschreiben. Dabet wurden weder die
gegebenen regionalen Anbieterstrukturen berticksichtigt, noch war es den Kommunen aufgrund
der detaillistischen Vorgaben méglich, strategische Partnerschaften mit einzelnen Produzenten
einzugehen — weder mit privaten Anbietern, noch mit den eigenen kommunalen Einheiten. Das
britische Modell verkannte unterschiedliche Auftraggeber-Auttragnehmer-Beziehungen, wie sie
in der privaten Industrie seit Jahrzehnten praktiziert werden. Die Priferenz tir materielle Privati-
sterung ermdglichte keine interne Verbesserung, noch sind die Kommunen in der Lage, die
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Preisbildung zu beeinflussen. Vermarktlichung bedeutete in GroBbritannien taktisch Privatisie-
rung, nicht Leistungsverbesserung.

Besondere Heraustorderungen ergeben fir die Konzeptionierung wettbewerblicher Mecha-
nismen bei der Erstellung von Dienstleistungen im Sozial-, Gesundheits- und Bildungsbereich.
Denn unter Rentabilititsgesichtspunkten ist die Grundversorgung der Bevélkerung mit perso-
nenbezogenen sozialen Dienstleistungen flir private Anbieter wenig attraktiv. Allenfalls im
Hochleistungssegment haben sich fur Selbstzahler private Anbieter etabliert (z.B. Privatschulen).
Jenseits der in diesem Sektor linderspezifisch in sehr unterschiedlichem Malle engagierten ,,Not-
tor-profit-Organisationen handelte es sich also wesentlich um 6tfentliche Monopole. Um auch
hier die Leistungsorientierung durch wettbewerbliche Elemente zu stirken, wurden sogenannte
Quasi-Mirkte in 6ftentlicher Regie durch Spezifizierung eigener Leistungsprofile der einzelnen
Anbieter im gleichen Segment und durch Gewihrung oder Erweiterung individueller Wahlmog-
lichkeiten fir die Nutzerinnen und Kunden dieser Leistungen gebildet. Idealtypisch treten nun
die — hinsichtlich Kosten- und Leistungsverantwortung weitgehend autonomen — Schulen, Kin-
dertagesstitten oder Pflegeeinrichtungen mit threm jeweiligen, méglichst attraktiven Leistungs-
spektrum untereinander in Konkurrenz um (potentielle) Abnehmer. Das Entscheidungsverhal-
ten der Konsumenten ist somit selbst ein wichtiger Rickkopplungsmechanismus tber Erfolg
oder Akzeptanz der Leistungsgestaltung. Mit Einfihrung erfolgsbezogener Bemessungskriterien
schlagt sich ein erfolgreiches Operieren ,am Markt® entsprechend positiv im Budget des nich-
sten Jahres nieder.

Eine konsequente Umsetzung dieses ,,Public Choice®-basterten Modells der Vermarktlichung
des sozialen Sektors mnsbesondere im angelsichsischen Raum? hat zu emner Rethe von dystunk-
tionalen Nebenettekten getiihrt. Sehr grundlegende kritische Einwinde (z.B. Pollitt 1993; Ryan
1995; Thompson 1995) beziehen sich einerseits auf die dem Nutzer oder Klienten zugewiesene
Rolle eines souverinen Konsumenten. Aufgrund der Informationsasymmetrie insbesondere bet
komplexen professionellen Leistungen zugunsten der Experten ist der Konsument allenfalls be-
dingt in der Lage, die Qualitit unterschiedlicher Angebote zu vergleichen und die seinen Bedar-
ten — nicht nur seinen wahrgenommenen Bedirfnissen — entsprechenden Leistungen auszuwih-
len. Dartiber hinaus entstiinden hohe Informationskosten fur die Leistungsadressaten, wobet
durch die dafur erforderlichen Ressourcen wie Wissen, Zeit und Geld die sozial und dkonomisch
Bessergestellten wiederum im Vorteil seien. Zugleich ist hierin eine Polarisierung der Angebots-
strukturen angelegt: mit der ,,Exit“-Option fir die Nutzer entwickeln sich Hochleistungsanbieter
tir die privilegierten Schichten und Segmente minderer Qualitit fiir die sozal Benachteiligten
(vgl. Oppen 1997a). Dieses Modell enthilt andererseits zugleich Anreize fir die Anbieterseite
zum ,,Creaming®: der besonderen Umwerbung 6konomisch interessanter Kundengruppen
(iberdurchschnittlich kooperative und nisikoarme Klienten) und zur Abwehr méglicher Pro-
blemkandidaten.

Um derartige Fehlentwicklungen zu vermeiden, haben vor allem skandinavische Stidte einen
,vorsichtigen® Einsatz wettbewerblicher Elemente gewihlt. Die Stadt Himeenlinna (Finnland)
beispielsweise hat Quasi-Mirkte fiir die Bereiche Schulen, Kindertagesstitten und Ptlegeeinrich-
tungen bereits geschaffen und will diese weiter ausbauen. Grundsitzlich wird dabei das Neben-
einander von mehreren stidtischen (und den wenigen privaten) Leistungserbringern weniger als
Konkurrenz denn als komplementires Verhiltnis gesehen und entsprechend gestaltet. Als kom-
petitiver Mechanismus sind regelmiflige Kosten- und Leistungsvergleiche eingefihrt worden.
Daber konkurrieren Dienstleistungsproduzenten in erster Linie ,,mit sich selbst”, indem sie die
eigene Entwicklung im Zeitverlauf verfolgen. Vergleiche mit anderen Produzenten und dem
stidtischem Durchschnitt finden ebenfalls statt (intrakommunaler Vergleich). Die Indikato-
renentwicklung zu Kosten, Produktivitit und Qualitit tir alle Einrichtungen erfolgte in Zusam-
menarbeit mit anderen Stidten, so dal3 auch interkommunale Vergleiche méglich sind. Erginzt

2 Inden angelsichsischen Lindern sind zwar Bildung und Gesundheit nicht Bestandteil des kommunalen Aufgabenspektrums. In diesen Sekto-

ren sind jedoch gleichermaBen NPM-basierte Reformen initiiert worden.
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werden diese Vergleichsdaten durch Kunden- und Beschiftigtenbefragungen, die es den einzel-
nen Ergebniszentren ermdglicht, spezifische Schwachstellen und Riickstinde zu ermitteln, um so
gezielt in Verbesserungsmalinahmen investieren zu kénnen. Im ,,Wettbewerb der Arbeitseinhei-
ten® sollen letztendlich ein Klima und ein gewssser sozialer Druck zur gleichmilligen Verbesse-
rung der Kostenstrukturen, der Produktivitit und der Qualitit aller Dienstleistungen - auch und
gerade bei unterschiedlicher Dienstleistungsprofilgestaltung - geschaften werden. Es geht nicht
darum, ,,Schlechtleister durch Wettbewerb zu isolieren oder aus dem Markt zu dringen, son-
dern besonders dort Innovationen zur Leistungsverbesserung anzuregen. Dementsprechend
wird ebenfalls mit erfolgsorientierten Budgetbestandteilen sparsam experimentiert; sie haben
eher den Charakter von Anerkennungspriamien.

(2) Kundenorientiernng als Motor der 1V erdndernng

Aus managerialistischer Perspektive geht es darum, die Kundenbewertungen und -priferenzen
zum zentralen Bezugspunkt einer umfassenden Dienstleistungsorientierung im Restrukturie-
rungsprozel3 zu machen. Dies gilt insbesondere fiir wettbewerblich agierende Dienstleistungs-
produzenten, deren Kundenorientierung einen zentralen Erfolgstaktor darstellen kann. Aber
auch in monopolistischen Sektoren haben Stidte erkannt, dal3 von der Qualitit threr Leistungs-
angebote und ihres Service nicht nur die Wirksamkeit der Implementation politischer Program-
me abhingt, sondern auch ihre Position im Standortwettbewerb bei der Unternehmensansied-
lung und in der Attraktivititskonkurrenz als Wohnort.

Um die Responsivitit der Verwaltung gegentiber ithrer Umwelt zu erhéhen, missen Bedarte,
Erwartungen und Einschitzungen der Kundinnen und Nutzer zunichst dingfest gemacht wer-
den. Der Einsatz expertenzentrierter und standardisierter Marktforschungsinstrumente zu die-
sem Zweck dominieren eindeutig in der untersuchten Stidten (Oppen 1997a). Hierzu zihlen
neben Befragungen von Biirgerinnen und Kunden Beschwerde- und Vorschlagssysteme sowie
Inanspruchnahmeanalysen. Die Grenzen dieses Standardsets an Instrumenten insbesondere fir
ernsthafte Bemihungen um strukturellen Wandel und grundlegendere Qualititsverbesserungen
jenseits der Behebung einzelner eklatanter Méingel und Fehlleistungen wurden jedoch bald offen-
sichtlich. Die Kunden werden zu Datenlieferanten, die keinen Einflul} aut die Gestaltung des
Instrumentes und die Nutzung der FErgebnisse haben. Angelegt ist hierin die Méglichkeit, sym-
bolisch Kundenorientierung zu dokumentieren. Reaktive Verfahren sind weitgehend beschrinkt
aut beobachtbare Merkmale von Qualitit; Elemente von Struktur- und Prozelqualitit bleiben
dagegen verborgen, so dal3 sich nur bedingt gestaltungsrelevante Hinweise fiir umtassende Ver-
besserungsprozesse ermitteln lassen. Ebenso ist hierin die Ausblendung spezifischer Bevolke-
rungsgruppen wie Senioren, Kinder oder Behinderte und deren Interessen und Priferenzen an-
gelegt — Gruppen, die in besonderem Umfang auf 6ftentliche Leistungen angewiesen sind. Ver-
schiedene Stidte haben dementsprechend eine Modernisierung thres Instrumentariums vorge-
nommen.

Ein Beispiel aufgeklirter Nutzung quantifizierbarer Birger- und Nutzerinformationen zur
Letstungsverbesserung bietet die neuseelindische Stadt Christchurch: Hier dienen Birgerbetra-
gungen nicht nur dazu, die Zufriedenheit der Birger mit 6ftentlichen Dienstleistungen abzutra-
gen; es sollen auch alternative Produkte und Dienstleistungen vorgeschlagen und bewertet wer-
den. Ein Schwerpunkt liegt auch auf Nicht-Nutzern und unzufriedenen Birgern, um Verbesse-
rungen am Produkt — emnschliefSlich der Autgabe der Produktion — und den internen Leistungs-
prozessen zu ermoglichen. Im Bereich der Stralenbauverwaltung zum Beispiel, die traditionell
ausschlieflich technisch-professionelle Qualititsstandards beriicksichtigte, werden seither, ver-
mittelt iber Nutzerbefragungen, kundenbezogene Standards und Priorititen in die Sanierungs-
planung von Straflen integriert. Grundlage tiir spezifische Nutzerbefragungen bilden Fuliginger,
Radfahrer, Omnibustahrer, Taxifahrer und andere relevante Nutzergruppen. Die spezifischen
Nutzerwilinsche werden nicht aggregiert, sondern stehen der Verwaltung als Orientierung fiir
zielgruppenorientierte Malinahmen zur Verfiigung. Die Frageformulierung erfolgt hier durch
Fokusgruppen, in denen alle Nutzer vertreten sind. Zusitzlich werden 6tfentliche und private
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Unternehmen als potentielle Auftragnehmer in den Planungsprozel3 integriert. Die regelmilig
aut verschiedenen Ebenen gesammelten Informationen werden als Quelle kontinuierlicher Pro-
zel3- und Strukturverbesserungen intern bearbeitet und umgesetzt.

Die Grenzen quantitativer Marktforschungsinstrumente schlagen besonders bei komplexen
personenbezogenen Dienstleistungen durch, bet denen eine Vielzahl von Qualititsdimensionen
verschiedener Teilleistungen berticksichtigt werden mul3, um problemlésungsrelevante Informa-
tionen zu erhalten. Finige Stidte haben daher besonders fiir die sozalen Dienste methodenplu-
ralistische Sozialforschungsansitze (vgl. Oppen 1997b) entwickelt, die auf ein Methodenmix aus
quantifizierenden und qualitativen Instrumenten setzen. Der Einsatz sogenannter ,,weicher” Ver-
tahren wie otfene Interviews, Gruppendiskussionen oder Beobachtung und das Experimentieren
mit Visualisierungstechniken — so zeigte sich wvielfach — erbringt sowohl eine héhere Detailge-
nauigkeit fur Stirken-Schwichenanalysen als auch ein Feedback von iblicherweise nicht oder
schwach repriasentierten Bevélkerungssegmenten. In Linképing (Schweden) ist zum Beispiel eine
Evaluationsstudie der Reorganisation der hiuslichen Betreuungsdienste von Senioren und Be-
hinderten vorgenommen worden. Unter anderem standen die Effekte des Wandels auf soziale
Gerechtigkeit und EinfluBméglichkeiten der Nutzer auf die Angebotsstrukturen sowie auf die
Ruckkopplungs- und Dialogprozesse zwischen den beteiligten Akteursgruppen im Vordergrund
des Interesses. Die Erwartungen der Klienten an die und thre Erfahrungen mit den Verinderun-
gen der hiuslichen Versorgung wurden, neben umfassenden Interviews auf allen Ebenen der am
Leistungsprozel3 beteiligten Beschiftigten, systematisch durch ganztigige Begleitungen von
Hausbesuchen sowie Interviews und informelle Gespriche mit den Ptlegebedtrftigen und thren
Angehérigen miteinbezogen. Auf diese Weise lieffen sich unerwiinschte Nebeneftekte des Mo-
dernisierungsprozesses ermitteln und Vorschlige zu threr Beseitigung entwickeln. Solche Mul-
tiakteursansitze scheinen in besonderem Malle geeignet, das institutionelle und lebensweltliche
Umfeld miteinzubeziehen, den sozialen Kontext abzubilden, in dessen Rahmen die oftmals ver-
ketteten Einzelleistungen koproduziert, genutzt, bewertet und wirksam werden.

Die ehemals iberwiegend rechtlich gesteuerte, input-orientierte, von Professionen dominier-
te, und typischerweise ohne nennenswerte Berticksichtigung von Riickkopplungsprozessen aus
der Umwelt bestimmte Produktion von Standarddienstleistungen hat durch die Kundenorientie-
rung eine erhebliche Verianderung erfahren. Die Berticksichtigung kundenspezifischer Interessen
bezieht sich nicht nur aut Menge und Darbietung spezifischer Dienstleistungen, sondern auch
auf Formen und auf insbesondere Prozesse der Leistungserstellung bis hin zur Aufgabenkritik
und Priorititensetzung. Die passive oder reaktive Rolle der Adressaten und Abnhemer 6tfentli-
cher Leistungen ist in die Rolle eines mitgestaltenden Kooperationspartners transformiert wor-
den. Auch die in den Kommunen praktizierten Formen der Wettbewerbspolitik dienen vorran-
glg der Optimierung der Leistungsprozesse, wobet die Wahl der Wettbewerbstormen und —in-
strumente Giberwiegend pragmatisch und weniger ideologisch erfolgte.

Eine einheitliche Gestaltung unterschiedlicher Leistungsprozesse nach einem einzigen Leitbild
der Wettbewerbs- oder Qualititsorientierung wird dabei zumeist nicht angestrebt. In den nno-
vativen Kommunen geht es vielmehr darum, jeweils angemessene Formen der Leistungsprozess-
gestaltung zu entwickeln. Dabet ist deutlich geworden, dal3 es keinen Bereich der Kommunal-
verwaltung gibt, der diesen Mallnahmen zur Restrukturierung der Leistungsprozesse grundsitz-
lich nicht zuginglich 1st. Unterschiede ergeben sich allenfalls hinsichtlich der wettbewerblichen
Mechanismen und Parameter sowie der Kundenrolle, die Biirger (individuelle Konsumerismus)
und Verwaltung (institutioneller Konsumerismus) bet der kontinuierlichen Verbesserung der
Letstungsprozesse einnehmen.
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4. Nachholende Modernisierung in Deutschland

Nachtolgend werden die Entwicklungslinien des ,,deutschen Modells* 6ttentlicher Dienstlei-
stungsproduktion, die Stirken und Schwichen seiner Leistungs- und Innovationstihigkeit skiz-
ziert und der derzeitige Stand der Realentwicklungen in der Modernisierung der kommunalen
Ebene zusammengetal3t.

4.1 Entwicklungslinien des ,,deutschen Modells* kommunaler Leistungsprozesse

Der Ausbau des Wohlfahrtsstaates fihrte dhnlich wie in anderen wohlfahrtsstaatlich orientierten
Staaten zu einem erheblichen Anwachsen der Verwaltung mit einhergehender territorialer Neu-
gliederung und Professionalisierung des Personals. Das deutsche Modell des 6ftentlichen Sektors
ist vor allem durch die téderalstaatliche Struktur geprigt, die einen hohen Bedart an Aushand-
lungsprozessen zwischen einer vergleichsweise hohen Anzahl von Akteuren erfordert. Typisch
tir den oftentlichen Sektor in Deutschland ist die dementsprechend hohe Dezentralitit der
Dienstletstungsproduktion und die breite Nutzung freigemeinniitziger und privater Produzenten
zur Ertillung 6tfentlicher Autgaben. Stirken des deutschen Modells liegen vor allem in der kor-
rekten Rechtsanwendung und der verliBllichen Produktion von Dienstleistungen, insbesondere
von Standarddienstleistungen in einem plural und dezentral angelegtem 6ffentlichen Sektor. Die
tachliche Qualifikation des Personals ist vergleichsweise hoch. Eindeutige Schwichen bilden je-
doch seine Kostenstrukturen, die geringe Kundenorientierung, das verkurzte legalistische Quali-
tatsverstindnis und seine schwache Innovationsdynamik.

Das deutsche Burokratiemodell war dennoch in den vergangenen Jahrzehnten immer wieder
zu Anpassungen in der Lage. Die kommunalen Gebietskérperschaften konnten sich bet relativ
hoher institutioneller Stabilitit auf die sozio-6konomischen Entwicklungsprozessen lange Zeit
erfolgreich einstellen. Dies war unter anderem darauf zurickzufthren, dafl die Beziechungen zwi-
schen Staat und Kommunen in Deutschland als vergleichsweise tlexibel zu charakterisieren sind,
die adiquate Verinderungen von Handlungs- und Interaktionsroutinen ermdéglichten. Im Poli-
tikvollzug wurde die dezentrale Ebene (vor allem die kommunale Ebene) aufgewertet, und deren
Einfluf3 aut zentralstaatliche Entscheidungsprozesse gewann im Vergleich zu den 50er und fri-
hen 60er Jahren an Bedeutung. Versuche, den Lindern und Kommunen verbindliche Planziele
vorzugeben, traten hinter Problemlésungen zuriick, die stirker auf Information, Uberzeugung
und Orientierung setzten (Hesse und Benz 1990). Die Dezentralisierung der Aufgabenerfillung
in den spiten 60er und 70er Jahren brachte groflere Gestaltungsspielrdume fir die regionale und
lokale Ebene, allerdings wurden auch die Kosten der Problemverarbeitung dezentralisiert
("kommunalisiert"). Ansitze zu einer "burgerniheren" Aufgabenerfillung manifestierten sich in
den 80er Jahren u. a. in Bemthungen um Gesetzes- und Verwaltungsvereinfachung, sowie in
Reformen der Kommunalvertassungen, auch wenn deren Erfolge letztendlich begrenzt blieben.
Dabei sind insbesondere auf der kommunalen Ebene interessante Ansitze erweiterter Partizipa-
tionsrechte zu finden. Deutschland kann gerade in diesem Bereich auf eine lange Tradition inno-
vativer Ansitze zuriickblicken, die zum Teil auch Fingang in die Verwaltungspraxis gefunden
haben, jedoch unter Bertcksichtigung der dominanten Steuerungsmechanismen von Rechts und
Hierarchie.

Die Kommunen konnten zudem lange Zeit auf relativ hohe Einnahmen zurtckgreiten, so
daB grundlegende Anderungen in Verfahren und Prozessen der Arbeitserledigung nicht zwin-
gend notwendig erschienen. Strukturelle oder regionale Einnahmenkrisen wurden nach dem
Prinzip "Rasenmiher” - also pauschale Kirzungen in allen Bereichen - bewiltigt. Das Anpas-
sungsmuster bestand darin, neue Aufgabenbereiche - vor allem planerische und spiter auch pra-
ventive Aufgaben - bet einer Ausweitung des Personalbestandes zu institutionalisieren. Stadtent-
wicklung und Umweltschutz (wie auch die relativ reibungslose Ubertragung des Institutionenge-
tiiges aut die neuen Bundeslinder) gehéren hierbei zu den Erfolgsgeschichten inkrementaler
Anpassung. Die Neuerungen (vgl. Ellwein 1993) waren eher durch kleinteilige Anpassungen und
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Rationalisierungsschritte gekennzeichnet und bestehende Strukturen und Verfahren wurden in-
krementalistisch fortgeschrieben; die verfolgten Lésungswege gingen meist nicht iber Variatio-
nen tradierter Muster hinaus. Mit prozessualen Anpassungen in Deutschland, die im Vergleich zu
anderen Lindern ohne eine Reform "von oben" auskamen, wurden grundlegendere Innovatio-
nen systematisch verschoben und somit auch potentiell konfliktreiche Verinderungsprozesse.

Handlungsmuster pauschaler Kirzungen und tradierte Einnahmenmaximierung kénnen die
Finanzdefizite der Stidte und Gemeinden nicht mehr ausgleichen. Zudem hat eine rigide Ar-
beitsteilung und Hierarchisierung im Lauf der Zeit eine "Atomisierung der Verantwortungs-
strukturen” bewirkt (Reichard 1994, 16). Vor allem die einem tayloristischen Organisationsver-
stindnis folgende Auslagerung von Querschnittsautgaben aus den Fachbereichen und die Frag-
mentierung der Zustindigkeiten erschwert zunehmend eine kritische Prifung von kommunalen
Aufgaben und eine sinnvolle Ausgabenreduzierung,.

So werden seit Anfang der 90er Jahre erhebliche Modernisierungs- und Leistungslicken kon-
statiert (Naschold 1993; Budius 1994), die durch traditionelle inkrementale Anpassungsprozesse
der offentlichen Verwaltung in Deutschland nicht mehr zu schliefen sind. Die Modernisie-
rungsliicke (vegl. Budius 1994; KGSt 1993; Reichard 1994) der deutschen Kommunalverwaltun-
gen kann mit den folgenden vier Detiziten skizziert werden:

— Das tradierte biirokratische Prinzip der Regelsteuerung produziert eklatante Ubersteuerungs-
wie Untersteuerungsettekte, die mit den Instrumenten Recht, Hierarchie und zentrale Res-
sourcenbewirtschaftung nicht geldst werden kénnen. Gerade diese Managementlicke bildet
einen wesentlichen Ansatzpunkt kommunaler Restrukturierungsmal3inahmen.

— Die zunehmende Regionalisierung im Zuge der Integration in der Europdischen Union sowie
die Internationalisierung der Wirtschaft offenbart deutliche Schwichen im Hinblick auf die
Strategiefihigkeit deutscher Kommunalverwaltungen. Perspektivisch zeichnet sich mit der Eu-
ropiischen Union ab, da3 Kommunen nicht nur untereinander im Wettbewerb um Standort-
und Leistungsvorteilen stehen, sondern gefordert sind, den Wettbewerb der Stidte mit dem
Wettbewerb der Regionen zu verbinden.

— Die kommunale Selbstverwaltung wird durch die ,,Kommunalisierung® von Aufgaben wie
durch die Durchnormierung von Leistungsmerkmalen bedroht. Kommunen sehen sich weiter
mit einer Legitimititslicke gegeniiber Biirgern und Wirtschaft konfrontiert.

— Das Prinzip des Berufsbeamtentums wirkt in seiner Praxis demotivierend aut Beschiftigte,
erhebliche Schwichen sind auch im Fihrungsbereich festzustellen. Daneben verliert der 6t-
tentliche Sektor an Attraktivitit, weil Arbeitsbedingungen, Hierarchie, Regelungsdichte, Fi-
genverantwortung, Bezahlung, Ausbildung und Entfaltungsmdéglichkeiten von potentiellen
Bewerbern kritisch bewertet werden (Reichard 1994).

Im Interesse von Nutzern und Leistungsabnehmern, Beschittigten und Steuerzahlern mussen
6ttentliche Aufgaben kostengunstiger, zugleich aber qualitativ hochwertiger und ettektiver ausge-
fihrt werden — so das Ergebnis der Bilanzierung von Stirken und Schwichen der deutschen
Tradition 6ttentlicher Leistungsproduktion. Inzwischen wird die Modernisierung fiir den 6tfent-
lichen Sektor selbst — und insbesondere fiir die Kommunen — zunehmen zur Uberlebensfrage
angesichts der EU-Integration und wirtschattlichen Globalisierung; mangelhatte Leistungstihig-
keit und geringe Effizienz trotz hoher staatlicher Aufwendungen wurden zudem als Standort-
nachteile fur die deutsche Wirtschatt thematisiert (Bundesminister fir Wirtschaft 1993). Der
Modernisterungsriickstand hierzulande st dabei ein doppelter: zum einen hat der &tfentliche
Sektor mit den Entwicklungen der privatwirtschattlichen Dienstleistungsproduktion nicht Schritt
halten kénnen, zum anderen ist Deutschland im Vergleich zu anderen OECD-Staaten ein deutli-
cher Nachzugler ber der Modernisierung des 6ttentlichen Sektors.
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4.2 Umorientierung im gegenwirtigen Reformprozef3

Seit Beginn der 90er Jahre ist auch in Deutschland eine Reformbewegung zu erkennen, die eine
Vielzahl von Stidten und Gemeinden erfal3t hat und die zunehmend auf die Landerebene tber-
greift. Die Restrukturierungsansitze basieren dabet aut dem ,,Neuen Steuerungsmodell®, welches
von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereintachung (KGSt) maligeblich
entwickelt und verbreitet wurde und den Orientierungsrahmen fir alle Reformprogramme deut-
scher Kommunen darstellt. Vorbild fiir das Neue Steuerungsmodell war die Praxis der nieder-
lindischen Stadt Tilburg mit threm ,,Konzernmodell*.

Die Restrukturierung zielt konzeptionell insbesondere aut Eftizienzsteigerung durch Abls-
sung tradierter burokratischer Strukturen und Verfahren. Insbesondere soll die btrokratische
Struktur entflechtet und dezentralisiert werden, um héhere Transparenz des Verwaltungshan-
delns zu erhalten. Der birokratsiche Steuerungsmechanismus, gekennzeichnet durch Recht,
Hierarchie und Inputorientierung soll ersetzt werden durch neue Steuerungsprinzipien und -
mechanismen wie Ergebnissteuerung, Kunden- und Birgerorientierung (Qualititspolitik) und
Wettbewerbspolitik. Die deutsche Verwaltungsmodernisierung beginnt im Vergleich zu anderen
OECD Staaten spit, bedient sich daber an einem Set von Restrukturierungselementen und -
konzepten vor allem aus dem europiischen Ausland. Anders als viele andere Linder steht
Deutschland gerade zu emer Zeit ereblich verengter Ressourcenspielriume nun vor einer ,,nach-
holenden Modernisierungsentwicklung”, in die andere Staaten zu einer Zeit eingetreten sind, als
die 6konomischen Rahmenbedingungen noch deutlich mehr Handlungsspielriume erméglich-
ten.

Die deutschen Kommunen haben in der Praxis bislang ein emnseitiges Modernisierungsprofil
entwickelt. Wesentliche Elemente aus der New Public Management-Bewegung - wie auch aus
dem Konzept des Neuen Steuerungsmodells - sind (noch) nicht umgesetzt worden. Eindeutiger
Schwerpunkt der Modernisierungsaktivititen in Deutschland liegt in verschiedenen Formen des
Finanzmanagements.

Wesentliche Elemente sind

— Einfihrung von Produktkatalogen als Kernelement des Neuen Steuerungsmodells (NSM), der
deutschen Variante des New Public Management zur Realisierung einer Output-Budgetierung
6ttentlicher Haushalte;

— Autbau eines Controllingsystems auf der Basis von Outputgroflen kommunaler Dienstlei-
stungsproduktion;

— Entwicklung von interkommunalen Leistungsvergleichen, deren Basis harmonisierte Kenn-
zahlen bilden sollen.

— Daneben werden Teile der 6tfentlichen Verwaltung durch Rechtstormumwandlungen verselb-
stindigt und auch einige Leistungsbereiche privatisiert.

Insgesamt st in Deutschland eine Modernisierung von ,,unten nach oben® durch die Kommu-
nen zu beobachten, die sich durch einen eklatanten Mangel an politischer Unterstitzung - weder
durch gewihlte politische Vertreter der Kommunen, noch durch intermediire Organisationen
oder andere Gebietskdrperschatten - auszeichnet. Die Reformkonzepte sind deswegen stark
binnenorientiert. Das Modernisierungsprofil der deutschen Stidte spiegelt derzeit die dramati-
sche tinanzielle Situation wider.

Die deutsche Realentwicklung bezieht die konzeptionell im Neuen Steuerungsmodell vorgesehe-
nen Bereiche des Wettbewerbs und der Kundenorientierung noch nicht ein - von einigen inno-
vativen Beispielen abgesehen (vgl. die Beitrige in Naschold, Oppen, Wegener 1997). Diese Ele-
mente sind im deutschen Modernisierungsprofil (noch) schwach ausgeprigt: Gerade hier st es
nicht gelungen, die auf Partizipation zielenden Ansitze der 80er Jahre in das Konzept des ,,Neu-
en Steuerungsmodells” zu integrieren. Allerdings befinden sich die meisten deutschen Kommu-
nen noch in der ersten Phase der Restrukturierung der Leistungsprozesse. Aus den bisherigen
Realentwicklungen ist nicht klar zu erkennen, inwieweit zukinftig die noch fehlenden dynamisie-
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renden Faktoren wie Wettbewerb und Kundenorientierung in den Modernisierungsprozel3 inte-
griert werden. Sollte eine Einbindung nicht ertolgen, drohen verschiedene Risiken fir die Nach-
haltigkeit der Restrukturierung, vor allem die Rebiirokratisierung der Verwaltung auf einem ande-
ren Niveau. Damit wiirden die strukturellen Problem der Verwaltung nicht angegriffen werden.

Durch die hohe Geschwindigkeit der Verinderungsprozesse in innovativen Spitzenstidten
des Auslandes vergroBert sich tendenziell die ,,Leistungslicke® deutscher Kommunen, die er-
stens friher begonnen haben und zweitens Wettbewerbspolitik und Kundenorientierung tiir eine
umfassende Prozelerneuerung nutzen.

5. Entwicklungspotentiale des ,,deutschen Modells*

Im folgenden sollen in Ankniipfung an die Debatte um férdernde und hinderliche Rahmenbe-
dingungen der Wandlungstihigkeit des deutschen Modells (vgl. u.a. Wollmann 1996; Reichard
1997b; Banner 1997) einige vorliufige Thesen zu den Entwicklungspotentialen des deutschen
Modells prisentiert werden. Wir beschrinken uns dabet explizit auf die Méglichkeiten und Gren-
zen einer stirkeren Inkorporierung von wettbewerblichen und kundenbezogenen Elementen, die
sich vor dem Hintergrund internationaler Entwicklungen der Verwaltungsrestrukturierung in
innovativen Kommunen als wirksame dynamusierende Faktoren erwiesen haben.

Die hobe Politikverflechtung iiberlagert und restringiert die kommunale Gestaltungsmacht

In Deutschland erméglicht das Allzustindigkeitsprinzip und die verfassungsrechtliche Garantie
weitreichende Gestaltungsméglichkeiten fir die Kommunen. Diese an sich grofien Méglichke-
ten der Gestaltung genuiner lokaler Politik haben jedoch in vergangenen Jahrzehnten erhebliche
Einbullen erfahren. Die fir die Bundesrepublik gewachsene Politikverflechtung ist heute die
,2Hauptstitze der staatlichen Dominanz tber die Kommunen® (Banner 1997). Sie zeigt auf der
kommunalen Ebene erhebliche Auswirkungen, insbesondere durch die Kommunalisierung von
Aufgaben durch den Bund und die Linder. Damit verbunden ist eine stindige Ausrichtung
kommunalen Verwaltungshandelns auf Regelwerke anderer Gebietskérperschaften, die zu einer
Art |, Verstaatlichung des Denkens® (Banner 1996) tihrt. Gefordert wird ein Umdenken bei
Bund und Lindern. ,,Es zeigt sich, dal3 der Staat nicht weiterhin den Kommunen Ressourcen
entziehen und sie gleichzeitig mit zusitzlichen Aufgaben belasten, andererseits jedoch seine tra-
ditionellen Eingriffsrechte behalten kann, die die eigenen Anstrengungen der Kommunen zur
Steigerung der Leistungstihigkeit (...) behindern kénnen® (Banner 1997). Die Logik der internen
Verwaltungsmodernisierung - Verselbstindigung und Autonomisierung von Verwaltungseinhei-
ten - mul} auch auf das Verhiltnis zwischen Kommunen und Staat erweitert werden.

Weder Bund noch Linder sind Promotoren einer Modernisiernng des dffentlichen Sektors - fiir andere Aktenre
bestehen Gestaltungspotentiale

In einigen OECD-Staaten tbte der Zentralstaat zumindest eine Initialisierungstunktion aus; oft-
mals durch eigene Reformen wie beispielsweise in Neuseeland. Daneben besal3 der Zentralstaat
eine wesentliche Unterstitzungsfunktion wie in den skandinavischen Staaten durch eine Neube-
stimmung des Verhiltnisses zwischen Staat und Gemeinden. In diesem Zusammenhang ist das
Féderalstaatsprinzip und der Grad der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland nicht nur
als eine der modernititstérdernden Ausgangspositionen anzusehen (vgl. z.B. Wollmann 1996) Es
143t sich ebenso die Auffassung vertreten, dal3 ein féderaler Staatsautbau innovationshinderlich
ist, da keine staatliche Instanz allein Verinderungen radikaler Natur zu initiileren vermag. Die
toderale Struktur bewirkt weder eindeutig férderliche noch behindernde Bedingungen. Damit
steigt allerdings der Spielraum fir andere Organisationen, gestaltend in den Prozel3 der Verwal-
tungsmodernisierung einzugreifen. Bedeutend sind hierber intermediire Organisationen wie bei-
spielsweise der Deutsche Stidtetag und die Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungs-
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vereinfachung (KGSt) - aber auch Gewerkschaften, die Anregungen und Konzepte der Verinde-
rung anbieten und verbreiten kénnen, wie etwa die OTV mit threm Programm ,,Zukuntt der
6ttentlichen Dienste®.

5.1 Wettbewerb

In fast allen OECD-Staaten bildete die Ablésung 6ftentlicher Monopole — in Grol3britannien
durch die verptlichtende Ausschreibung 6ttentlicher Leistungen, in Schweden durch binnenori-
entierte Pluralisierung der Dienstleistungsanbieter — eines der wesentlichen Ziele der Reform des
6ttentlichen Sektors. Eine plurale Anbieterstruktur mit Wahlrechten fir den Konsumenten hatte
es zuvor weder in Schweden, noch in GroBlbritannien gegeben. Die hohe Dezentralitit der Pro-
duktion unter Einbeziehung zahlreicher freigemeinnutziger Organisationen und privater kom-
merzieller Unternehmen in die Erstellung von Teilleistungen ist demgegeniber charakteristisch
tir das deutsche Modell.> Deutschland besitzt damit eine vergleichsweise giinstige Ausgangsposi-
tion bei der Restrukturierung der Leistungsprozesse aut kommunaler Ebene, auch wenn bislang
die Koordmnation der Leistungserstellungsprozesse auf birokratischen Instrumenten basiert.
Allerdings ist in den vergangenen Jahren zu beobachten, dal3 Vermarktlichung in Deutschland
mit der Privatisierung ehemals 6tfentlicher Aufgaben gleichgesetzt wird. Die Vorzlige von wett-
bewerblichen Arrangements werden in Deutschland bislang nicht erkannt. In der Tendenz wer-
den sogar unter dem Druck der leeren Kassen in tradierter biirokratischer Logik die bestehende
Vielfalt von konkurrierenden Anbietern drastisch reduziert statt genutzt. Damit werden erhebli-
che Potentiale der Leistungsverbesserung aufgegeben. Es gilt aber als empirisch abgesichert, daf3
Privatisierungen nur sehr kurzfristige Einsparungsmoglichkeiten bieten, mittel- und langtristig
aber anderen Erstellungsformen unterlegen sind (Félster 1997). In Deutschland wird es zukiinf-
tig auch darum gehen missen, Mechanismen zu finden, um die positiven Elemente im dezentra-
len und pluralen System der Leistungserstellung ,wiederzubeleben® und damit zugleich die bin-
nenorientierte Logik der Verwaltungsrestrukturierung autzubrechen.

Die Nutzung wetthewerblicher Instrumente ist in Dentschland durch die landesstaatlichen Kommunalordnungen
swar dentlich eingeschrinkt, aber nicht ansgeschlossen

In den landesstaatlichen Landkreis- und Gemeindeordnungen wird die wirtschaftliche Betitigung
der Kommunen stark restringiert; in einzelnen Bundeslindern ist sie sogar ausgeschlossen. Ei-
nerseits ist die Auslagerung von 6ttentlichen Einheiten als selbstindige Unternehmen in der Re-
gel nur erschwert méglich. Andererseits kann nicht von einem freien Marktzugang zu gleichen
Bedingungen fir o6tfentliche wie fir private Dienstleistungsproduzenten ausgegangen werden.
Hiutig wird der Markteintritt 6ftentlicher Anbieter als verbotene wirtschattliche Betitigung ge-
sehen, nicht als Beitrag zur Dynamisierung des lokalen Wettbewerbs. Damit wird dem 6ttentli-
chen Sektor eine der wesentlichsten Antriebskrifte der Leistungs- und Qualititsverbesserung
genommen. Ganz anders als beispielsweise in Phoenix (vgl. oben), wo eine wesentliche Funktion
des offentlichen Wettbewerbers darin besteht, die Kosten zu minimieren und der Kommune
eine gewisse Kontrolle Gber die Preise von Dienstleistungen zu verschatfen (vgl. Wegener
1997a).

Dort, wo o6ttentliche mit privaten Anbietern konkurrieren kénnten, behindern zahlreiche
Vorschriften die Umstellung 6ffentlicher Dienstleistungsproduktion auf marktliche oder quasi-
marktliche Standards. Diese Rahmenbedingungen bilden fiir die Kommunen die stindige Versu-
chung, ,emer auf Nachhaltigkeit angelegten Politik auszuweichen® (Banner 1997), bzw. Lei-
stungsprozesse nicht zu iberdenken. In Deutschland ist es aber méglich, bereits heute die orga-
nisatorischen Voraussetzungen fir Leistungsvergleiche - trotz rechtlicher Grenzen - nicht nur

3 Dienstleistungen aus dem Bereich Soziales, Gesundheit, Bildung und Kultur sind in Deutschland schon seit Jahrzehnten in enger Kooperation

mit freigemeinniitzigen Trigern wie privaten Unternehmen produziert worden. In einigen Bereichen der technisch-infrastrukturellen Dienstlei-
stungen, so msbesondere im Baugewerbe, sind 6ffentliche Leistungen ebenfalls traditionell durch Unternehmen ausgefihrt worden.
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mit anderen kommunalen Einheiten zu schatfen (vgl. Adamaschek 1997), sondern ,,pro torma®
Leistungsvergleiche mit privaten Dienstleistungsanbietern durchzufiihren, um Kenntnis iiber die
Schwichen in den eigenen Kostenstrukturen und der Leistungsqualitit zu erhalten. Leistungsver-
gleiche bieten die Chance, Ideen fiir Prozel3- und Produktverbesserungen zu generieren und in
der eigenen Organisation durchzufiihren, sofern ein gewisser Anpassungsdruck durch Politik
oder Biurgerschaft geschaften wird. Hierftir gibt es bereits anregende Beispiele aus deutschen
Kommunen.

Die restriktive Handbabung von Experimentierkelanseln einiger Bundeslander fiir die kommunale Ebene behin-
dert die Restrukturiernng, statt Experimente su fordern

In einigen Bundeslindern sind zur Uberwindung der hohen Durchnormierung sogenannte Fx-
perimentierklauseln in Gemeindeordnungen aufgenommen worden. Diese Klauseln sollen es den
Kommunen erméglichen, sich auf Antrag von bestimmten landesstaatlichen Gesetzen und Vor-
schriften zur Durchfihrung eines konkreten Reformprojektes befristet befreien zu lassen und
damit mittelfristig auch Erfahrungen fiir die Anderung der entsprechenden Gesetze zu sammeln.
Die tachwissenschaftliche Diskussion um Experimentierklauseln fiir die Kommunalverwaltungen
konzentriert sich bislang aber auf die juristische Prifung verfassungsrechtlicher Zulassigkeit (vgl.
z.B. Brining 1997) und in der Praxis werden Experimentierklauseln nur bedingt und unter Aut-
lagen genehmigt. Damit kénnen diese kaum Innovationen férdern; der Weg fiir eine Modernisie-
rung wird eher erschwert und Kommunen sehen sich gezwungen, andere Wege zu gehen (gerade
innovative Kommunen in Deutschland nutzen Experimentierklauseln nicht, da sie enge Autlagen
befirchten und experimentieren so stillschweigend ,,neben dem Gesetz*; vgl. Banner 1997). Die
Mboglichkeiten emner gesteuerten Modernisierung werden so eingeschrinkt und insbesondere wird
damit die Verkiirzung der Reformprogramme auf finanzwirtschaftliche Instrumente und Privati-
sterung geférdert. In dem Malle, wie die Landesverwaltungen selbst in den Reformprozel3 ein-
steigen, kénnte sich deren Unterstiitzungsbereitschatt gegenuber den Experimentierwinschen
der Kommunen erhdhen — so wire zu vermuten — , um den Raum zu schaffen, wie er in den
skandinavischen Lindern in den spiten 80er und frihen 90er Jahren durch die sogenannten ,,fri-
kommuner“-Experimente (Baldersheim 1993) realisiert wurde. Ubder diese Experimente wurde
in den skandinavischen Landern der Weg bereitet fiir Reformen der Kommunalvertassungen.

Das bestehende Regelwerk fitr das dffentliche 1 ergabewesen forderte keine Leistungsorientierung der Kommiunen;
das neue Stenerungsinstrumentarinm wird Zukiinfiig auch bier 3u einem tieforeifenden Wandel fithren

Offentliche Verwaltungen haben in Deutschland trotz der bestehenden Méglichkeiten zur Ver-
gabe 6ttentlicher Auftrige keine groflen Erfahrungen mut direktem Wettbewerb - sei es gegen-
Uber privaten oder 6ffentlichen Anbietern (Barlow und Réber 1996, S. 81). Die entsprechenden
Regularien férdern die Entwicklung eines solchen Know-hows insofern nicht, als in der Regel
keine 6ftentliche Ausschreibungen vorgenommen, sondern Auftrige uberwiegend ,,trethindig®
vergeben werden - nur ein Bruchteil der kommunalen Auftrige wird im Wettbewerb privater
Unternehmen untereinander vergeben (vgl. Hilse 1996, S. 53). In der Regel ist bislang in Kom-
munen keine entsprechende Kompetenz entwickelt worden, um als geschickter Einkidufer von
Fremdleistungen zu agieren: ottentliche Auttraggeber sind keine ,,smart buyers® (vgl. Naschold
19972). Jedoch sind hier durch die Instrumente des Controlling und der Kosten- und Leistungs-
rechnung mit Einftihrung des Neuen Steuerungsmodells erhebliche Verinderungen zu erwarten.
Insbesondere bieten vergleichende Leistungsinformationen auf der Basis der in Deutschland
stark ausgeprigten finanzwirtschaftlichen Modernisierungselemente die Chance, auch im Verga-
bewesen klarere Kriterien fiir die Kosten und Leistungen externer wie interner Anbieter zu ent-
wickeln.

Von traditionellen Finangiernngsformen zum Wetthewerb der Kongepte

Die Vorteile wettbewerblicher Gestaltungselemente werden auch im sozialen Bereich mit seiner
pluralen Anbieterstruktur iberlicherweise kaum genutzt. In der Logik des ,,Neuen Steuerungs-
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modells* liegen aber erhebliche Potentiale einer Neugestaltung der Bezichungen zwischen
Kommunen und Organisationen des Dritten Sektors. Die traditionelle Form der Finanzierung
kann schon heute durch Leistungsvereinbarungen abgelést werden, die einen ,,Markt™ der Kon-
zepte und Kosten erméglichen (vgl. Frey und Kleinfeld 1997). Offentliche und private (freige-
meinniitzige) Organisationen konkurrieren zwar bisher faktisch um Nutzer bzw. Klienten, aber
es besteht in der Regel kein leistungsbezogener Wettbewerb um Ressourcen. Sofern Leistungs-
wettbewerb besteht, konzentriert er sich weniger auf die staatlich normierte Grundleistung, son-
dern eher aut Nebenleistungen. Dieser Wettbewerb der Anbieter auf der Basis lokal definierter
politischer Ziele in den spezitischen Politikbereichen kénnte dariiber hinaus schon heute durch
eine stirkere Rolle der Kommune bei der Strukturierung von Informationsangeboten zu Lei-
stungsprofilen und Qualititsstandards sowie durch Evaluierungen und Biirger- und Nutzerbefra-
gungen unterstiitzt werden (Qualititswettbewerb).

5.2 Kundenorientierung

Eine klare Ausrichtung der Leistungsprozesse und threr Frgebnisse auf die Priferenzen und Be-
darfe der Kunden und Nutzerinnen ist ein zentrales Modernisierungsziel im internationalen
Kontext. Die Stirkung der Konsumentensouverinitit durch Erweiterung von Wahlméglichkei-
ten und Verbraucherschutz auf Basis von prizisen Leistungsinformationen und -verpflichtungen
von seiten der Produzenten einerseits sowie die Institutionalisierung von Feedbackmechanismen
und von interaktiven Formen der Finbeziehung in binnenorganisationale Verbesserungsprozesse
andererseits sind verbreitete Instrumente zur Erreichung dieses Ziels. In Deutschland dagegen
dominiert in der Praxis ein Verstindnis von Kundenorientierung, das auf die Durchfithrung von
Birgerbefragungen und die Einrichtung von Birgerimtern reduziert ist, soweit diesbeztgliche
Malinahmen beim gegenwirtigen Stand des Reformprozesses bereits umgesetzt sind (vgl. Ptister
1997). Diese Malinahmen zielen vorrangig aut die Gewihrleistung eines Mindesmalles an Biir-
gerzufriedenheit und aut die Beseitigung eklatanter Fehlentwicklungen in der Tradition der Legi-
timationssicherung, nicht jedoch aut eine Aktivierung fir und Einbeziehung der Birgerinnen
und Kunden in die Restrukturierung der Leistungsprozesse. Dabei zugrunde gelegte Kriterien
von Qualitit und Kundennutzen werden bislang durch die administrativen Experten quasi unter
Ausschlu} der Offentlichkeit definiert. Fiir eine entsprechende Umorientierung bestehen zwar
keine direkten Barrieren, aber auch kaum institutionelle Anreize und begiinstigende Bedingun-
gen.

Eine starkere Kundenorientierung wird durch den feblenden Wettbewerb behindert

Mit der tehlenden Konkurrenz um zutriedene Kunden in der monopolisierten Dienstleistungs-
produktion st die Vernachlissigung einer expliziten Kundenorientierung gleichsam vorpro-
grammiert. Der Abnehmer oder Adressat mul} sich mit der angebotenen Qualitit arrangieren,
wenn er den Dienstleister nicht wechseln kann. Auch die Wirksamkeit von Feedbackmechanis-
men (voice) tiir Anpassungsleistungen erhéht sich mit der Verankerung von ,,Exit“-Optionen
fur die Kunden (Pfeffer/Coote 1991). Thre Priferenzen und Kritiken werden ernster genommen,
sofern andernfalls Sanktionen drohen. Durch die Bildung interner Quasi-Mirkte — Ergebnisein-
heiten, die im gleichen Leistungssegment operieren — kann ein stirkerer Kundendruck institutio-
nalisiert werden.

Die Nutzung von Wahlmaglichkeiten innerhalb pluraler Anbieterstrukturen werden durch hobe Informationsko-
sten beschrinkt

Obgleich ein Vorteil des deutschen Modells in seiner pluralen Anbieterstruktur liegt, insbesonde-
re im sozialen Bereich durch die Indienstnahme von Drittsektororganisationen, kommt die real
hierin angelegte Konsumentensouverinitit nur schwach zum Tragen. Fin unmittelbarer Lei-
stungsvergleich zwischen verschiedenen Angeboten ist nicht direkt zuginglich, sondern kann nur
unter erhéhtem Transaktionskostenautwand individuell beschattt werden. Die Kommunen for-
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dern eine Leistungstransparenz der von thnen beauftragten und getérderten Leistungsanbieter
bislang nicht. Hier kénnen Kommunen zukiinttig eine wesentliche Gestaltungstunktion tber-
nehmen, um die strukturell angelegten Wahlméoglichkeiten auch praktisch fur Biirger nutzbar zu
machen.

Auf kommunaler Ebene bestehen keine institutionalisierten Feedbackmechanismen - aber Potentiale fiir freiwillige
Rechenschaft

In deutschen Kommunen fehlt es an mstitutionalisierten Feedbackmechanismen. Kommunen
sind zwar Aufsichtsorganen gegeniiber rechenschaftsptlichtig, sie haben aber keine entsprechen-
de Verpftlichtung gegeniiber den Birgern. Dartiber hinaus fehlen diese Mechanismen auch im
Steuersystem. Das Leistungsangebot und ihre Kosten sind nicht mit dem Steuerniveau zu ver-
binden - ganz anders als beispielsweise in den skandinavischen Staaten, wo sich Inettizienz und
Vergeudung von Ressourcen im kommunalen Steuersatz widerspiegeln. Durch die direkte Zu-
ordnungsmdéglichkeit von gezahlten Steuern und angebotenen Dienstleistungen sowie durch die
Vergleichbarkeit des ,,value for money” im ,,Wettbewerb der Stidte ist dort das Interesse der
Birgerschaft an der Dienstleistungsperformanz wie -qualitit héher. In Deutschland hingegen ist
seit Jahren ein Trend zu erkennen, der indirekte Steuern und umverteilte Steuern bevorzugt -
direkte, insbesondere kommunale Steuern verlieren zunehmend an Bedeutung. Auch hier beste-
hen erhebliche Potentiale fiir Innovationen. Jenseits nicht vorhandener institutioneller Mecha-
nismen bestehen mit der Finfihrung des betriebswirtschaftlichen Instrumentariums die Voraus-
setzungen fir fretwillige Berichterstattung und Rechenschaftslegung zu kommunalen Aktivititen.
Kommunen kénnen Jahresberichte erstellen, in denen die einzelnen Leistungen, Ziele und Ko-
sten administrativen Handelns zur Diskussion mit den Burgern aufgeschlisselt sind. Auch hier
gibt es erste positive Beispiele in Deutschland.

In Deutschland bestehen keine Konsumentenbewegungen ur Unterstiitzung kommunaler Restrugturierungspro-
zesse — sie konnen aber initiert werden

Deutschland hat eine Verwaltungsgerichtsbarkeit, die etwa die angelsichsischen Linder nicht
kennen. In der deutschen Tradition des Legalismus, der die Birger mit individuellen Klagerech-
ten ausstattet, 1st somit der direkte Zugang der Biirger zur Hinterfragung von Prozessen der Lei-
stungserstellung bzw. deren Ergebnisse und umgekehrt der Druck fiir 6ftentliche Verwaltungen,
diesen zu gewihren, schwach ausgeprigt (vel. auch Konig 1997: 248). In deutschen Kommunen
bestehen im Unterschied zu manchen OECD-Staaten auch keine starken Konsumenten- oder
Birgergruppen, die auf eine Beteiligung an der Verwaltungsmodernisierung dringen. Mehrheit-
lich konzentrieren sich Birgergruppen und -initiativen auf spezifische Politikfelder. Solche seit
den 70er und 80er Jahren verbreiteten Partizipationserfahrungen und neuen Kooperationstor-
men zwischen Verwaltung und Biirgern kénnen auch fir die Restrukturierung der Leistungspro-
zesse genutzt werden (vgl. auch Kersting 1997). Beispiele aus dem Ausland wie aus einigen deut-
schen Stidten zeigen vielfiltige Formen, wie Nutzer und Birgerinnen mobilisiert werden kén-
nen, um thre Interessen und Ideen in Verbesserungsprozesse einbeziehen zu kénnen. Diese rei-
chen von ehrenamtlichen Verbraucherschutzkomitees und Nutzerbeiriten iiber interaktive
kommunale Sozialforschung bis hin zur Beteiligung an internen Qualititszirkeln.

Insgesamt haben die nstitutionellen Rahmenbedingungen sowohl hinderliche Momente zur
Leistungsverbesserung in der kommunalen Dienstleistungsproduktion, aber aus dem deutschen
Modell ergeben sich auch erhebliche Potentiale, die fur Handlungs- und Gestaltungsspielriume
genutzt werden kénnen. Die Internalisierung wettbewerblicher wie kundenorientierter Mecha-
nismen fir die Letstungsverbesserung ist bet weitem noch nicht ausgeschépft. Im Bereich der
Wettbewerbspolitik kénnen sowohl fiir technisch-infrastrukturelle wie soziale Dienstleistungen
interne Quasi-Mirkte geschaffen und genutzt werden, Auftraggeber-Auftragnehmer-Modelle
etabliert werden, um strukturell angelegte Wettbewerbsarrangements fir die betriebliche Opti-
mierung wie fir erweiterte Wahlméglichkeiten tiir Birger zu nutzen. Im Bereich der Kundenori-
entierung sind den Potentialen kaum Grenzen gesetzt, jedoch werden sie bislang kaum genutzt.
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Hierzu zihlen aus dem breiten Instrumentarienset der Qualititspolitiken Flemente wie interakti-
ve Marktforschung oder partizipative Ansitze, im Rahmen derer Biirger auf den Wandlungspro-
zess gestaltend wie auch evaluterend Eintlul3 nehmen kénnen.

Allerdings erfordert die Umorientierung auf Wettbewerb und Kunden nicht nur Verdnde-
rungsbereitschaft der Akteure in der Kommunalverwaltung, sie mul3 sich selbst gegeniiber der
Umwelt unter einen Anpassungsdruck setzen. Bislang zeichnet sich das deutsche Modernisie-
rungsprofil dadurch aus, dall Verwaltungsakteure den Prozel3 der Verwaltungsmodernisierung
bestimmen - und gleichzeitig damit auch den Fortbestand dieser Dominanz bestimmen, sofern
es nicht gelingt, die politischen Entscheidungstriger aut der kommunalen Ebene in die lautenden
Prozesse der Verwaltungsmodernisierung zu integrieren (Reichard 19972). Aus den internationa-
len Erfahrungen wird deutlich, dal3 eine nachhaltige - tber die Binnenlogik hinausgehende - Re-
strukturierung der Leistungsprozesse nur Gber eine Koalition zwischen Politik und Verwaltungs-
tihrung méglich st, die durch systematische Einbeziehung gesellschaftlicher Gruppen unter-
stlitzt werden mulf3.
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